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В статье представлены результаты систематизации основных вариантов решения 
вопроса о конструировании системы управления городской агломерацией, в частно-
сти таких ее элементов, как состав и способ формирования агломерационных органов 
власти, которые характерны для различных моделей управления городской агломе-
рацией. Исследование выполнено для каждой из основных моделей управления го-
родской агломерацией: одноуровневой, договорной, двухуровневой муниципальной, 
региональной. Предложен авторский инструмент проектирования рассматриваемых 
элементов системы управления в виде набора морфологических матриц, охватываю-
щих большинство уже имеющихся и потенциальных вариантов состава и способов 
формирования органов управления агломерацией. Каждая матрица подробно охарак-
теризована, сформулированы особенности ее построения; представлены примеры ге-
нерации возможных вариантов состава и способов формирования органов управле-
ния в различных моделях управления городской агломерацией. К особенностям пред-
лагаемого инструмента можно отнести системность генерации и значительное коли-
чество выдвигаемых альтернатив. Объектами проектирования могут стать не только 
городские агломерации, но и иные территориальные образования (городские округа и 
муниципальные районы, городские и сельские поселения). Использование полного на-
бора морфологических матриц позволяет получить более 270 тыс. вариантов, отвеча-
ющих современному разнообразию институциональных условий, изменениям баланса 
политических и иных интересов («центр — периферия»), национально-культурным 
особенностям территорий и другим условиям. Применение матриц позволяет без по-
строения промежуточных схем оптимизировать процесс генерации альтернативных 
вариантов в рамках проектной деятельности государственных и муниципальных слу-
жащих, а также иных заинтересованных сторон. Данный инструмент должен оказать 
содействие в повышении эффективности их работы по управлению городской агломе-
рацией.
Ключевые слова: городская агломерация, модель управления агломерацией, про-
странственные системы, местное самоуправление, состав органов управления, формиро-
вание органов управления, проектирование, морфологический анализ.
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Th e paper aims to systemize the main approaches to solve the issue of designing a management 
system for metropolitan area. In particular, it focuses on such elements as the composition and 
method of forming agglomeration authorities, which are typical for diff erent metropolitan gov-
ernance models. Th e study was performed for each of the main metropolitan governance models: 
one-tier, two-tier, regional, voluntary. Th e paper presents the author’s tool in the form of a set of 
morphological matrices which can be applied for designing the elements under consideration 
pertaining to the sphere of the governing system. Th e proposed matrices cover the absolute ma-
jority of existing and potential variants for the composition and methods of forming governing 
bodies. Each matrix is described in detail and the features of its construction are formulated. Th e 
paper gives examples of possible solutions generation to the composition and methods of form-
ing government within various metropolitan governance models. Th e features of the proposed 
tool include systematic of alternatives creation, signifi cant number of proposed alternatives. Not 
only metropolitan areas, but also other territorial entities (urban districts and municipal dis-
tricts, urban and rural settlements) can become objects of design. Th e use of a complete set of 
morphological matrices makes it possible to obtain more than 270 thousand variants that meet 
the demand of the modern diversity of institutional contexts, changes in the balance of political 
and other interests (“center-periphery”), national cultural characteristics of territories and other 
conditions. Th e use of matrices allows us to optimize the process of generating alternatives with-
out building intermediate schemes. It is important for civil and municipal servants, as well as 
other stakeholders. Th is tool should assist in increasing the effi  ciency of their work on managing 
metropolitan area.
Keywords: metropolitan area, metropolitan area governance model, spatial systems, local gov-
ernment, the composition of governance bodies, the formation of governance bodies, design, 
morphological analysist.
ВВЕДЕНИЕ
В настоящее время в развитых странах более 50% населения сконцентриро-
вано в агломерациях — эта форма расселения становится доминирующей. Пре-
имущества нахождения в агломерации, в том числе получение эффекта внешней 
экономии, способствуют дальнейшей концентрации компаний и населения, фор-
мируя кумулятивный эффект [Маршалл, 1993]. Фактически агломерация пред-
ставляет собой аналог кластера, который можно рассматривать с точки зрения 
выгоды как компаний, так и муниципалитетов. Известно множество исследова-
ний, изучающих влияние различных параметров агломерации (численность и 
плотность населения, институциональные факторы, уровень жизни и др.) на про-
явление агломерационного эффекта (см., напр.: [Павлов, 2017, с. 94–95]).
Механизм получения преимуществ от нахождения в составе агломерации у 
компаний и муниципалитетов аналогичен. Предпосылками возникновения агло-
мерационного эффекта от сотрудничества и интеграции муниципалитетов явля-
ются их близкое территориальное расположение, транспортная доступность, на-
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личие критической совокупной численности населения, а его главными элемента-
ми выступают эффект локализации и эффект урбанизации. 
Эффект локализации дает возможность внутриотраслевой экономии. Для 
муниципалитетов это проявляется в обеспечении поставщиков промежуточных 
товаров с последующей экономией бюджетных средств на закупках, формирова-
нии стабильного рынка труда (и в сфере муниципального управления, и в эко-
номике в целом), а также в диффузии инноваций в муниципальных практиках 
внутри агломерации. 
Эффект урбанизации подразумевает появление критической массы спроса 
для открытия принципиально новых для этой группы муниципалитетов пред-
приятий, в том числе современных больниц, университетов, мусороперерабаты-
вающих предприятий. Наличие сравнительных преимуществ у муниципалитетов 
стимулирует некоторые из них к закупке муниципальных услуг у соседних муни-
ципалитетов. 
Указанные эффекты могут проявляться в рамках конкретного поселения. На-
пример, гипотетически в отдельно взятом городе-миллионере урбанизационный 
эффект будет не слабее, чем в системе поселений с такой же численностью насе-
ления. Агломерационный эффект может проявиться и в городском, и в сельском 
поселении. В частности, органами МВД достигается эффект экономии на масшта-
бе за счет закрепления одного участкового в одном селе с расширением зоны его 
ответственности на несколько окружающих поселений. 
Формируются городские и сельские агломерации, но для развития страны 
значимость городских агломераций выше, чем сельских, как в количественном, 
так и в качественном отношении. Поэтому в настоящем исследовании рекомен-
дации адресованы в первую очередь городским агломерациям.
Агломерационные процессы могут сопровождаться негативными побочны-
ми эффектами. Например, в сфере управления рост централизации должен спо-
собствовать росту эффективности управления, однако централизация может ве-
сти к злоупотреблениям со стороны администрации и в результате к снижению 
эффективности. Для обеспечения эффективного управления необходимо поддер-
живать баланс между централизацией и демократизацией.
Негативные внешние эффекты возникают также в сферах экологии, транс-
порта, городского хозяйства и др. Например, под влиянием хозяйственной де-
ятельности предприятий одного муниципалитета может ухудшиться экологиче-
ское состояние смежных территорий, а эксплуатация транспортной инфраструк-
туры муниципалитета соседними муниципалитетами способна привести к ее 
быстрому износу и т. п. 
Многие муниципалитеты сталкиваются с недостаточной доходной базой, 
причем решить свои проблемы за счет собственного бюджета они не в состоя-
нии. В сочетании со всевозрастающей степенью интеграции агломерационных 
территорий возникает стремление решить «проблемы роста» с помощью реформ 
управления агломерацией. Таким образом, необходимость управления агломера-
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цией определяется стремлением не только достичь агломерационного эффекта, 
но и снизить отрицательные внешние эффекты, возникающие при отсутствии 
скоординированного управления. Без своевременных реформ системы управле-
ния агломерация может потерять статус «точки роста».
Существуют разнообразные модели управления агломерацией, в составе ко-
торых можно выделить четыре основные группы: 
1) поглощение/объединение муниципалитетов; 
2) развитие межмуниципального сотрудничества; 
3) внедрение надмуниципальных органов управления; 
4) участие региональной власти в делах местного самоуправления. 
Единого мнения об эффективности той или иной из них не сформировалось.
Модель управления агломерацией представляет собой формализацию систе-
мы управления, при этом она состоит из множества элементов и характеризуется 
разнообразными параметрами. Одним из важнейших элементов модели является 
орган управления, однако однозначного понимания, что считать органом управ-
ления агломерацией, пока еще не сложилось. Так, ОЭСР вводит несколько кри-
териев, по которым идентифицируется орган управления агломерацией: геогра-
фический охват территории, статус и главная цель управляющей организации, 
набор выполняемых ею функций [Ahrend, 2014]. 
Данный подход является спорным, поскольку в ряде моделей существуют 
органы управления, которые, согласно подходу ОЭСР, не могут считаться агло-
мерационными (например, «специальный район», обслуживающий агломерацию 
в какой-то одной отрасли). Более того, управление агломерацией может осущест-
вляться и при отсутствии специального органа, например, посредством межму-
ниципального сотрудничества через заключение договоров и создание хозяй-
ственных обществ.
Сложность разграничения органа управления агломерацией и органов управ-
ления муниципального и регионального уровней обусловлена тем, что в настоя-
щее время подавляющее число городов развивается в рамках агломераций [Рубл, 
2013]. По сути, муниципальное управление трансформировалось в агломераци-
онное (или метрополитенское) со всевозрастающим влиянием на него региональ-
ного управления. Данные тенденции объясняются в рамках прогрессирующей 
тео рии агломерационного управления — теории нового регионализма.
В этой связи целесообразно принимать во внимание историю вопроса агло-
мерационного управления, поскольку изначально существовало лишь две модели 
управления агломерацией: одноуровневая, в рамках которой происходило объ-
единение, т. е. поглощение агломерации одним муниципалитетом, и договорная, 
основанная на развитии межмуниципального сотрудничества при сохранении 
независимости муниципалитетов. Поэтому при выборе одной из них традици-
онные органы управления муниципалитетом или некоторые межмуниципальные 
органы вполне можно отнести к органам управления агломерацией. 
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Со временем появились двухуровневые модели: двухуровневая муниципаль-
ная и региональная. Их отличительным признаком стала надстройка из второ-
го уровня управления. Двухуровневая муниципальная модель служила компро-
миссным вариантом, который поддерживался как сторонниками централизации 
управления в агломерации, так и децентрализации. Однако практика показала, 
что без участия региональной власти эффективное управление агломерацией 
налаживается долго и обходится достаточно дорого. Это обусловило появление 
региональной модели, которая представлена множеством разновидностей с раз-
личной степенью централизации: от лидерства региона в межмуниципальных 
организациях до создания урбанизированного региона (например, три города 
федерального значения в России, четыре города в КНР).
В двухуровневой муниципальной и региональной моделях происходит сме-
шение региональных/муниципальных/межмуниципальных полномочий, что ус-
ложняет выделение отдельного органа управления агломерацией. Это особенно 
характерно для ситуаций, когда претендующий на статус органа управления агло-
мерацией орган власти имеет полномочия лишь на части ее территории и вынуж-
ден постоянно взаимодействовать с иными муниципалитетами, ассоциациями 
муниципалитетов, региональными властями и т. п. Такие проблемы характерны, 
например, для агломераций, раскинувшихся на территории нескольких регио-
нов государства, в результате чего приходится формировать три и более уровней 
управления [Миронов, 2009]. Возникает неопределенность, когда единого центра 
принятия решений не существует и отраслевые полномочия распределены по раз-
ным уровням управления. В этом случае агломерация управляется целым набо-
ром органов, что не согласуется с вышеуказанным подходом ОЭСР. Формируется 
многоуровневое метрополитенское управление: ядро агломерации управляется 
через одноуровневую модель, его взаимодействие с периферией — через договор-
ную модель, а взаимодействие с частями агломерации в другом регионе — через 
слабейшую по степени централизации разновидность региональной модели (на-
пример, межрегиональный совет) и т. п. 
Цель исследования — научное обоснование методического инструментария 
проектирования состава и выбора способа формирования органов управления 
городской агломерацией. Для ее достижения сформулирован и решен комплекс 
задач с использованием общенаучных методов системного подхода, логического, 
исторического, морфологического и сравнительного анализа. 
Статья состоит из трех частей. В первой представлена методология исследо-
вания. Во второй — проведен обзор разработок российских и зарубежных авто-
ров, посвященных составу и способам формирования органов управления для 
четырех основных моделей управления городской агломерацией, а также для сме-
шанной разновидности. В третьей части представлен новый методический ин-
струментарий, с помощью которого продемонстрировано несколько вариантов 
проектирования состава и выбора способа формирования органов управления 
городскими агломерациями. 
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МЕТОДОЛОГИЯ ИССЛЕДОВАНИЯ
В настоящем исследовании к органам управления агломерацией отнесены те 
субъекты публичного управления, которые обладают полномочиями и компетен-
циями по непосредственному управлению той или иной сферой ее развития. 
Для рассмотрения основных количественных характеристик городских агло-
мераций России использованы данные «Института экономики города» и «Проек-
та Стратегии пространственного развития Российской Федерации на период до 
2025  года» (далее — «Проект…»). Согласно данным «Института экономики го-
рода», численность населения 20 крупнейших городских агломераций России в 
2015 г. составила около 48 млн человек (почти 33% от 146,3 млн населения России; 
более 44% — от 108,3 млн городского населения России) (табл. 1). К 2015 г. вклад 
20 крупнейших городских агломераций в ВВП страны достиг 40%.
































1 2 3 4 5
Московская 17,0 12,3 137,9 11,6
Санкт-Петербургская 5,6 5,2 107,1 3,8
Самарско-Тольяттинская 2,4 3,2 74,8 1,6
Нижегородская 2,3 3,3 70,6 1,6
Екатеринбургская 2,0 4,3 46,2 1,4
Ростовская 1,7 4,2 40,1 1,2
Новосибирская 1,7 2,8 61,6 1,2
Казанская 1,4 3,9 36,2 1,0
Челябинская 1,4 3,5 40,0 1,0
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1 2 3 4 5
Волгоградская 1,4 2,6 54,9 1,0
Красноярская 1,2 2,9 41,8 0,8
Новокузнецкая 1,2 2,7 44,1 0,8
Омская 1,2 2,0 60,6 0,8
Уфимская 1,1 4,1 27,0 0,8
Иркутская 1,1 2,4 45,6 0,8
Пермская 1,1 2,6 41,8 0,8
Воронежская 1,1 2,3 47,2 0,8
Саратовская 1,1 2,5 44,2 0,8
Краснодарская 1,0 5,5 18,1 0,7
Владивостокская 0,9 1,9 46,6 0,6
Всего 47,9 74,2 64,5 32,7
Р а с с ч и т а н о  п о: [Экономика российских городов…, 2017].
По состоянию на 2018 г. на территории России можно выделить не менее 
40 центров экономического роста, представленных ядрами наиболее многочис-
ленных городских агломераций: 15 агломераций — с численностью населения бо-
лее 1 млн человек и 25 — с населением 0,5–1 млн человек. В них проживает более 
73  млн человек [Проект Стратегии…, 2018]. В «Проекте...» предполагается, что 
именно эти центры станут опорой развития отечественной экономики.1 
Вопросы развития городских агломераций входят в перечень приоритетных 
направлений деятельности Правительства России в процессе совершенствования 
пространственной модели экономики России [Протокол расширенного заседа-
ния…, 2016]. Эффектами от развития российских агломераций станут повыше-
ние темпов экономического роста, сглаживание территориальных диспропорций, 
что обеспечит конкурентные преимущества национальной экономике в глобаль-
ной среде [Рубл, 2013]. 
1 Существуют и иные, альтернативные подходы к делимитации городских агломераций: 
Института географии РАН, Центрального научно-исследовательского и проектного института 
Министерства строительства и жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации и др.
Окончание табл. 1 
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В рамках рассматриваемой проблематики исследуется ряд направлений, в 
том числе состав и способы формирования органов управления городской агло-
мерацией, их институциональное оформление. Это обусловлено стремлением 
повысить экономическую эффективность управления, управленческую эффек-
тивность административного аппарата, обосновать степень централизации/де-
централизации, а также получить иные эффекты от административных преоб-
разований. 
В России органы государственной власти готовы приводить законодатель-
ную базу в состояние, способствующее внедрению новых вариантов состава и 
способов формирования органов управления городской агломерацией [План 
мероприятий…, 2015]. Указанным вопросам уделяется значительное внимание 
и в актуальных тематических документах [Протокол расширенного заседания…, 
2016; Резолюция по итогам…, 2016].
Проблема проектирования состава и способов формирования органов 
управления городской агломерацией, на наш взгляд, заключается в наличии ги-
потетически большого числа вариантов организационных схем, которые только 
частично представлены в теории. Графическое описание имеющихся вариантов 
также не упрощает процесс выбора альтернативных вариантов для конкретных 
городских агломераций. Проблематика идентификации и структуризации пред-
метной области «модель управления городской агломерацией» чрезвычайно 
обширна и включает в себя целый ряд направлений. Так, Российский институт 
градостроительства и инвестиционного развития (ОАО «Гипрогор») при иссле-
довании модели городской агломерации учитывает более десяти составляющих 
элементов [Развитие городских агломераций…, 2014]. 
В настоящем исследовании рассмотрены только состав органов управления 
городскими агломерациями и способы их формирования2. Понятийный аппарат 
исследования представлен в табл. 2.
Необходимо отметить, что в настоящее время не все предлагаемые варианты 
состава и способов формирования органов управления городскими агломераци-
ями применимы в России, так как процесс становления нормативно-правовой 
базы в этой сфере еще не завершен. Однако можно предположить, что, с учетом 
намерения государственной власти развивать законодательство в данной обла-
сти, часть представленных в настоящей статье вариантов состава и способов фор-
мирования органов управления городской агломерации в будущем может быть 
реализована на практике.
2 В статье не анализируются такие аспекты, как организационная структура управления, опи-
сывающая состав, взаимосвязи и соподчиненность внутри отдельного органа управления [Васильев, 
2009], и организационная форма управления — распределение полномочий и взаимодействие меж-
ду органами управления. С целью сужения предмета исследования из рассмотрения также исклю-
чены: вопросы распределения функций между органами управления городскими агломерациями; 
методы осуществления взаимодействия между ними; распределение функций и соподчиненность 
внутри структурных подразделений каждого органа управления; способы определения состава ор-
ганов управления городскими агломерациями, а также факторы, влияющие на этот выбор.
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«Совокупность территорий муниципальных образований 
(поселений и городских округов), в пределах которых 
компактно расположен ряд населенных пунктов, 
главным образом городских, объединенных в сложную 
динамическую развивающуюся систему с интенсивными 
производственными, инфраструктурными, социальными 
и экономическими связями, общим использованием 
прилегающих территорий и ресурсов развития» 
[Протокол расширенного заседания…, 2016, 




Президент РФ, Федеральное Собрание, Правительство РФ, 
суды РФ, органы государственной власти субъекта России 




«Органы местного самоуправления — избираемые 
непосредственно населением и (или) образуемые 
представительным органом муниципального образования 
органы, наделенные собственными полномочиями по 
решению вопросов местного значения» 
[Об общих принципах…, 2003, ст. 2, ч. 1].
Структуру органов местного самоуправления составляют: 
представительный орган, глава муниципального 
образования, местная администрация, контрольно-счетный 
орган, иные органы и выборные должностные лица местного 
самоуправления, предусмотренные уставом муниципального 
образования 
[Об общих принципах…, 2003, ст. 34, ч. 1].
На этом основании в органы местного самоуправления 
можно включать должностных лиц, например, главу МО*, 





В состав органов управления, осуществляющих функцию 
управления городской агломерацией, могут входить 





Способы формирования органа управления 
(для государства, МО, агломерации): выборы, наем, конкурс, 
утверждение или согласование в должности 
[Васильев, 2009; Черкасов, 2013; Зотов, 2017]
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Территориальная (районная): статус МО получает только 
район, а поселения ему подчинены; 
поселенческая (волостная): статус МО получают только 
поселения; административные районы статус МО не получают, 
ими управляет местный орган государственной власти; органы 
местного самоуправления на районном уровне отсутствуют; 
в регионе присутствует два уровня государственной власти 
(центральная и районная); двухуровневая: статус МО получают 
и административные районы, и поселения, при этом поселения 
взаимодействуют с районами по ряду вопросов [Зотов, 2017]
П р и м е ч а н и е: * МО — муниципальное образование, в том числе для зарубежных аналогов: 
приходов, коммун и т. п.
МОДЕЛИ УПРАВЛЕНИЯ ГОРОДСКОЙ АГЛОМЕРАЦИЕЙ
Исследование выполнено для каждой из четырех основных моделей управле-
ния городской агломерацией (одноуровневой, договорной, двухуровневой муни-
ципальной и региональной), а также для смешанной модели, которая представля-
ет собой комбинацию элементов основных моделей.
Одноуровневая модель. В данной модели управления городской агломера-
цией формируется единственное муниципальное образование, прежние муни-
ципальные образования преобразовываются через слияние (с формированием 
новых органов управления) или поглощение (управление передается ядру агломе-
рации). Поэтому основные варианты состава и способов формирования органов 
управления, существовавшие для муниципальных образований, вполне отража-
ют потребности одноуровневой модели [Волчкова и др., 2015]. 
В. Б. Зотов классифицирует органы управления и способы их формирова-
ния в виде пяти основных вариантов (так называемые англосаксонские модели): 
1) «Совет — слабый мэр»; 2) «Сильный мэр — Совет»; 3) «Совет — Управляю-
щий»; 4) «Комиссия»; 5) «Комбинированная модель» [Зотов, 2017].  Похожая клас-
сификация приводится С. В. Королевым (так называемые континентальные моде-
ли): 1) магистратная модель (аналог «Совет — слабый мэр»); 2) северогерманская 
модель (аналог «Совет — Управляющий»); 3) южногерманская модель (аналог 
«Сильный мэр — Совет»); 4) бургомистерская модель (имеет несколько разно-
видностей, аналог «Совет — Управляющий», «Совет — слабый мэр»); 5) комиссия 
(аналог «Комиссия») [Королев, 2005]. Достоинствами данных моделей является 
их практическая применимость. 
А. Н. Широков и С. Н. Юркова предлагают шесть вариантов моделей, адапти-
рованных для России. Их характерная особенность — роль мэра, которая зависит 
от наличия должностей управляющего администрацией и председателя Совета: 
Окончание табл. 2 
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мэр только председательствует в Совете; мэр только возглавляет администрацию; 
мэр председательствует в Совете и возглавляет администрацию [Широков, Юр-
кова, 2011].
А. И. Черкасов описывает редкие модели формирования органов управления. 
Согласно одной из них, граждане выбирают Совет по партийным спискам, а мэ-
ром автоматически становится глава местного списка победившей партии; соглас-
но другой, мэр назначается региональным правительством (Бельгия, США), при 
этом кандидатов может предлагать Совет, что переводит данную разновидность в 
разряд региональных моделей управления агломерацией [Черкасов, 2013, с. 232].
Некоторые зарубежные исследователи (см., напр.: [Andersson, 2010; Nallathiga, 
2011; Shah, 2012]) акцентируют внимание на важности низовой демократии и 
предлагают довольно непривычную для России модель: граждане могут выбирать 
чиновников для занятия наиболее ответственных постов в администрации.
На практике одноуровневые модели управления городской агломерацией в 
чистом виде встречаются редко, происходит включение элементов иных моделей, 
что неизбежно отражается на составе и способах формирования органов управ-
ления [Развитие городских агломераций…, 2014]. 
Договорная модель. В отечественных и зарубежных публикациях предла-
гается множество вариантов договорного оформления городской агломерации. 
В этой связи отметим, что в ходе исследования принципиально новых подходов 
не выявлено, поскольку договорная модель является продолжением и модифи-
кацией межмуниципального сотрудничества3, которое активно развивается в 
России и без институционального оформления в виде городской агломерации. 
Согласно Федеральному закону «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации», межмуниципальное сотрудничество 
представлено в трех формах: ассоциативной, организационно-хозяйственной и 
договорной [Об общих принципах…, 2003, ст. 8, 66–69]. Ожидать появления но-
вой модификации договорной модели следует только при внедрении в нее эле-
ментов иных моделей управления городской агломерацией. 
Для России наиболее важным и проработанным практическим исследовани-
ем состава органов управления и их формирования в рамках договорной модели 
является «Протокол расширенного заседания Межведомственной рабочей груп-
пы по социально-экономическому развитию городских агломераций…» [Про-
токол расширенного заседания…, 2016]. В этом документе проводится глубокий 
анализ четырех альтернативных вариантов: 
1) общая концепция, согласно которой орган управления городской агломе-
рацией — некоммерческая организация со статусом юридического лица, 
при этом в ее формировании могут принять участие предприниматели и 
общественность; 
3 Договорная модель управления городской агломерацией основана на межмуниципальном 
сотрудничестве [Волчкова и др., 2015]. Виды межмуниципального сотрудничества на примере Са-
марско-Тольяттинской городской агломерации представлены в [Павлов, 2012].
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2) создание одного юридического лица в виде Ассоциации, учредителями 
которой выступают муниципалитеты (например, Челябинская или Крас-
ноярская городская агломерация); 
3) создание двух юридических лиц в виде Ассоциации (аналог предыдущего 
варианта) и Автономной некоммерческой организации (далее — АНО), 
при этом учредителями АНО выступают Ассоциация и соответствующий 
субъект РФ; 
4) создание одного юридического лица в виде АНО, в котором учредителем вы-
ступают субъект РФ и муниципальные образования, входящие в его состав 
(например, Барнаульская или Екатеринбургская городская агломерация). 
Каждый из указанных вариантов характеризуется своими особенностями со-
става учредителей органов управления, состава органов управления и способа их 
формирования (делегирование от МО, участие региональной власти, назначение 
единоличного или коллегиального исполнительного органа — директора или ди-
рекции и др.).
Подход, предложенный в [Волчкова и др., 2015], схож с общей концепцией. 
В качестве успешных примеров реализации межмуниципального сотрудничества 
авторы приводят городские агломерации Челябинской, Астраханской, Оренбург-
ской и Свердловской областей. Ю. А. Аникина разработала подробный вариант 
для Красноярской городской агломерации, который предусматривает создание 
нескольких совещательных и исполнительных органов с разделением функций 
между ними [Аникина, 2010]. А. Г. Уляевой представлен вариант для Башкирии, 
включающий Совет городской агломерации, дирекцию, отраслевые координиру-
ющие органы и общественный совещательный орган [Уляева, 2016; 2017]. 
Среди работ зарубежных авторов, рассматривающих вопрос о составе орга-
нов управления в договорной модели, важно упомянуть исследование [Pearson, 
2016], в котором предлагаются аналоги договорной и ассоциативной форм меж-
муниципального сотрудничества, а также создание межмуниципальных пред-
приятий. В [Andersson, 2015] обсуждаются: 1) специальные районы — временные 
межмуниципальные соглашения под определенный проект; 2) ассоциации — со-
вместная закупка услуг через ассоциацию; 3) соглашения с администрацией му-
ниципального образования об оказании услуг — закупка услуг у определенного 
МО. Авторы [Aguinaga et al., 2015] описывают модификации договорной модели 
управления: межмуниципальное сотрудничество для всей городской агломера-
ции, межмуниципальное сотрудничество для некоторой ее части, моноотрасле-
вое сотрудничество с потенциалом расширения, который ограничивается опре-
деленной группой отраслей, а также специальные районы. Выявлено, что в дого-
ворной модели органы управления городской агломерацией могут отсутствовать 
(например, в условиях неформального сотрудничества муниципальных образо-
ваний) или присутствовать в составе представительного и исполнительного ор-
ганов и должностных лиц. При этом их название, состав, способы формирования 
могут варьироваться.
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Важно, что в ряде исследований в качестве одной из особенностей договор-
ной модели называется возможность присутствия в составе учредителей высших 
органов управления городскими агломерациями предпринимателей и обществен-
ных организаций [Протокол расширенного заседания…, 2016], хотя обычно эти 
субъекты входят в состав тех органов управления городскими агломерациями, 
которые обладают экспертными полномочиями.
Двухуровневая муниципальная модель. К особенностям двухуровневой 
муниципальной модели следует отнести то, что:
1) агломерация получает статус муниципального образования, верхний уро-
вень управления представлен муниципальным органом управления; МО 
нижнего уровня управления не упраздняются;
2) верхний уровень выполняет ряд функций, переданных ему от МО ниж-
него уровня, или осуществляет координацию. Обычно нижний уровень 
не подчинен верхнему, поскольку сфера их полномочий разделена, однако 
встречаются исключения [Andersson, 2015]. Данная характеристика род-
нит эту модель с договорной, где определенную функцию МО может вы-
полнять орган межмуниципального сотрудничества. 
В работе [Стародубровская, Славгородская, Жаворонков, 2004] исследуются 
модели Стокгольма, Монреаля, Ванкувера. Органы управления в эт их агломера-
циях комбинируются из Советов и исполнительных органов разных уровней, а их 
формирование происходит на основе выборов с участием граждан, делегирова-
ния от МО и смешанных вариантов.
Е. В. Гриценко на примере Страсбурга показывает вариант существования 
сразу двух уровней представительных органов: верхний уровень — для всей го-
родской агломерации, нижний — для МО, в том числе и для города-ядра. При 
этом в рамках исполнительной власти могут быть один или два уровня: существу-
ет единая администрация агломерации как верхний уровень и администрации 
МО — на низовом уровне, но для города-ядра сделано исключение: его админи-
страция упраздняется, а ее функции исполняет верхний уровень [Гриценко, 2015]. 
Может наблюдаться и обратная ситуация, как, например, в Лос-Анджелесе, когда 
функции верхнего уровня возлагает на себя админис трация города-ядра.
Вариант для муниципальных районов и городских округов с внутригородским 
делением (являющийся аналогом двухуровневой муниципальной модели управле-
ния) анализируют А. Н. Широков и С. Н. Юркова, предлагая учитывать вид изби-
рательной системы (мажоритарной, пропорциональной и их модификаций) [Ши-
роков, Юркова, 2011]. Он успешно применяется в Самаре, Челябинске и Махачкале. 
Авторы исследования [Slack, Côté, 2014] приводят пример перехода от специ-
альных районов в Барселоне к двухуровневой муниципальной модели, в которой 
одна часть Совета избирается гражданами, а другая назначается от МО. Ряд за-
рубежных ученых подчеркивают, что верхний уровень власти в городской агло-
мерации необходимо формировать через прямые выборы населением, а не путем 
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назначения или делегирования [Рубл, 2013; Slack, Côté, 2014]. В работе [Slack, Côté, 
2014] к числу особенностей двухуровневой муниципальной модели относится ее 
постепенное превращение в региональную (по мере роста самой городской агло-
мерации).
Региональная модель. Эта модель, которую также называют государственно-
муниципальной, имеет общие черты с двухуровневой муниципальной моделью: 
1)  обычно существует верхний уровень управления — специальный орган, уч-
режденный властью региона или государства; 2) муниципальные образования 
нижнего уровня управления не упраздняются; 3) верхний уровень выполняет ряд 
функций, переданных ему от МО, или осуществляет координацию. Степень под-
чинения нижнего уровня верхнему варьируется.
Имеется довольно много разновидностей региональной модели: с сильной 
централизацией полномочий и присвоением агломерации статуса региона (на-
пример, города федерального значения в России); со средней (например, учреж-
дение министерства по развитию агломерации с передачей ему некоторых функ-
ций от муниципалитетов); со слабой централизацией (например, региональная 
власть во главе ассоциативного агломерационного органа управления). 
Межведомственная рабочая группа по социально-экономическому развитию 
городских агломераций предлагает создать Автономную некоммерческую орга-
низацию, в которой будет только один учредитель — субъект России, а Координа-
ционный Совет формируется через делегирование от МО и региональной власти 
[Протокол расширенного заседания…, 2016]. 
Единого мнения об эффективности управления городской агломерацией с 
участием государства не существует, что обусловлено наличием противоречий 
между теориями метрополитенского управления. 
Смешанная модель. Модели управления городской агломерацией в чистом 
виде встречаются довольно редко, что объясняется сложностью охвата одной мо-
делью всей ее территории. Поэтому часто используются элементы разных моде-
лей, что приводит к уникальным комбинациям в составе органов управления и 
способам их формирования.
Как показано в [Стародубровская, Славгородская, Жаворонков, 2004], осо-
бенностью моделей управления городскими агломерациями Торонто и Амстерда-
ма является более высокая степень централизации по сравнению с моделью 
Страсбурга. Если в последней только одно МО лишено собственной администра-
ции, то в смешанной модели городской агломерации Амстердама сразу несколь-
ко МО не имеют ни своей администрации, ни Совета, а их функции выполняют 
администрация и Совет городской агломерации. Кроме того, существуют модели 
с более чем двумя уровнями. Например, модель управления городской агломе-
рацией Мехико представлена как минимум тремя уровнями, при этом один из 
них — надрегиональный [Миронов, 2009]. 
Межведомственной рабочей группой по социально-экономическому разви-
тию городских агломераций рассмотрен вариант смешанной модели в виде со-
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четания Ассоциации и Автономной некоммерческой организации, т. е. двух юри-
дических лиц [Протокол расширенного заседания…, 2016]. При этом Ассоциация 
учреждается только МО, а АНО — только региональной властью, но при этом в 
Координационный Совет АНО входят делегаты от МО. 
Анализ вариантов состава органов управления в смешанной модели управле-
ния демонстрирует реальность воплощения довольно редких и, на первый взгляд, 
необычных решений в сфере управления городской агломерацией. 
Таким образом, к органам управления агломерацией относятся законода-
тельный (например, Совет городской агломерации) и исполнительный (напри-
мер, Администрация и Глава городской агломерации, а также Управляющий го-
родской агломерацией) органы управления. Они имеют разные названия, при-
чем некоторые из них могут отсутствовать. Процесс формирования этих органов 
управления может происходить различными способами. 
МОРФОЛОГИЧЕСКАЯ МАТРИЦА КАК ИНСТРУМЕНТ ПРОЕКТИРОВАНИЯ 
ОРГАНОВ УПРАВЛЕНИЯ АГЛОМЕРАЦИЕЙ
В настоящее время известны два стандартных приема, которые применяют-
ся при проектировании состава и способов формирования органов управления 
городской агломерацией: текстовое описание и схематичное графическое изо-
бражение. В данной статье предложена авторская разработка для проектирова-
ния состава и способов формирования органов управления городской агломе-
рацией в виде набора морфологических матриц для четырех основных моделей. 
Для каждой матрицы: приведена характеристика; сформулированы особенности 
построения; представлены примеры генерации возможных вариантов состава и 
способов формирования органов управления в различных моделях управления 
городской агломерацией.
К особенностям предлагаемого инструмента можно отнести системность гене-
рации альтернатив, значительное количество выдвигаемых альтернатив. Морфоло-
гическую матрицу целесообразно применять на начальном этапе проектирования 
состава и способов формирования органов управления городской агломерацией, 
когда происходит генерация альтернативных вариантов управления. Данный ин-
струмент позволяет системно сгенерировать и перебрать альтернативы, которые не 
всегда могут быть замечены при обычных подходах. С помощью морфологических 
матриц можно сгенерировать более 270 тыс. вариантов, отвечающих современному 
разнообразию институциональных условий, изменениям баланса политических и 
иных интересов («центр — периферия»), национально-культурным особенностям 
территорий. К традиционным инструментам (описание, схемы) целесообразно об-
ратиться в процессе углубленного рассмотрения вариантов, отобранных на первом 
этапе, релевантных условиям конкретной городской агломерации. 
Представленная разработка позволяет достаточно быстро генерировать 
большое число возможных вариантов без графических построений, что может 
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значительно облегчить процесс проектирования альтернативных и обоснования 
оптимальных вариантов систем управления городской агломерацией. 
Морфологическая матрица проектирования состава и способов форми-
рования органов управления городскими агломерациями. Морфологическая 
матрица — инструмент подбора решения какой-либо проблемы, основанный на 
переборе возможных вариантов решения для каждого ее элемента. 
Горизонтальная шапка матрицы включает органы управления, комбинации 
которых определяют состав органов управления городской агломерацией. При 
этом важно учесть максимальное число возможных органов управления. Не все 
из них войдут в проектируемую систему, но их включение в матрицу предостав-
ляет необходимый выбор. Строки первого столбца включают субъекты форми-
рования, которые в разных комбинациях будут участвовать в создании органов 
управления городской агломерацией. Ячейка на пересечении строки и столбца 
описывает вариант формирования органа управления городской агломерацией с 
помощью субъекта формирования. 
Порядок проектирования предполагает ряд последовательных действий. 
Сначала проектировщик определяет состав органов управления городской агло-
мерацией. Далее по каждому выбранному органу производится выбор варианта 
формирования из вертикального столбца. Варианты, получаемые в результате ис-
пользования матрицы, могут выглядеть необычно, однако их нельзя исключать 
из анализа по следующим причинам: 1) обзор предыдущих исследований демон-
стрирует наличие особенных вариантов; 2) имеет место изменение институцио-
нальных условий. Рассмотрим морфологические матрицы для каждой из основ-
ных моделей управления городской агломерацией. 
Морфологическая матрица для одноуровневой модели управления город-
ской агломерацией. Почти все сгенерированные в матрице варианты имеют из-
вестные практические примеры реализации (табл. 3). Это объясняется тем, что 
одноуровневая модель управления городской агломерацией практически не от-
личается от одноуровневой модели управления МО. В России аналогом данной 
модели может выступать городской округ, способный объединять под единой ад-
министрацией несколько населенных пунктов. Система этих населенных пунктов 
выступает как городская агломерация.
Характеристика матрицы. Количество органов управления — 4. Количе-
ство субъектов формирования органов управления — 8 (Совет городской агло-
мерации; Глава городской агломерации; Управляющий городской агломерации; 
граждане; а также четыре их комбинации). 
Общее возможное количество вариантов составит: 1 х 8 х 3 х 7 = 168. Множи-
тели показывают число вариантов формирования определенного органа управле-
ния. Например, для формирования Администрации городской агломерации нуж-
но выбрать 1 вариант из 8 возможных; Главы городской агломерации — 1 вариант 
из 3 возможных и т. д. Вычисленное количество вариантов носит справочный ха-
рактер, характеризуя масштаб множества. 
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Для последующих морфологических матриц используется такая же логика.
Особенности построения матрицы. Глава городской агломерации выполняет 
функции Управляющего городской агломерацией или председателя Совета город-
ской агломерации, совмещать функции обеих должностей он не может. При нали-
чии в составе органов управления городской агломерации должности Управляю-
щего Глава городской агломерации выполняет функции председателя Совета. Для 
снижения информационной нагрузки без ущерба для полноты исследования из 
матрицы можно исключить должность председателя Совета. Если проектировщик 
решит, что должность «Управляющий городской агломерации» должна отсутство-
вать, то он просто не выбирает ни один из вариантов соответствующего столбца.
Некоторые строки имеют объединенные ячейки по ряду столбцов, а некото-
рые столбцы — по ряду строк. Это показывает, что вариант формирования раз-
ных органов управления один и тот же. В ряде ячеек указаны названия моделей, 
где уже использовался данный вариант формирования органа управления.
Пример проектирования состава и способа формирования органов управле-
ния городской агломерации. Поясним логику проектирования, например, для мо-
дели с условным названием «Сильный мэр — Совет» (табл. 3).
Первый шаг: проектировщик определяет сразу весь состав органов управ-
ления городской агломерации. Предположим, что это — Совет и Администра-
ция городской агломерации. Руководить Администрацией будет Глава городской 
агломерации (Управляющий городской агломерации отсутствует).
Второй шаг: проектировщик изучает способы формирования для каждого 
выбранного органа управления. Выбор способа формирования основывается 
на разнообразных факторах: правовое регулирование данного вопроса всеми 
уровнями власти, мнение населения, степень бюджетной обеспеченности муни-
ципалитетов, территориальная доступность муниципалитетов, статус и уровень 
компетенции муниципалитетов, количество и плотность населения, националь-
но-культурные традиции, политическая конъюнктура и др. [Постановление Кон-
ституционного Суда…, 2015]4. В табл. 3 для Совета городской агломерации пока-
зан только один вариант — формирование гражданами, — поэтому необходимо 
выбрать именно его. Для Администрации имеется восемь вариантов формирова-
ния. Проектировщик анализирует каждый из них и останавливается на вариан-
те «Глава городской агломерации», что означает формирование администрации 
решением Главы городской агломерации. Далее анализируются три возможных 
варианта формирования Главы городской агломерации. Проектировщик оста-
навливается на варианте «Граждане», т. е. Глава городской агломерации выбира-
ется гражданами. Поскольку на первом шаге было принято решение отказаться 
от должности Управляющего, то проектировщик должен выбрать вариант с от-
сутствием данной должности. 
4 В настоящей статье выбор способа формирования органа управления не обосновывается, 
хотя вышеназванные факторы и известность логики их применения позволяют провести отдельное 
исследование с предложением формализации данного процесса.
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Третий шаг: выбранные варианты целесообразно отразить на сетке матрицы 
с помощью графических средств (например, символов, выделения цветом или ло-
маных линий).
Морфологическая матрица для двухуровневой муниципальной модели 
управления городской агломерацией. В России аналогом двухуровневой муни-
ципальной модели управления городской агломерацией могут служить городские 
округа с внутригородским делением, которые представлены несколькими МО на 
низшем уровне и одним МО — надстройкой. Также двухуровневая муниципаль-
ная модель применяется при управлении муниципальными районами. Поэтому 
некоторые варианты, генерируемые матрицей, имеют практическое воплощение 
(табл. 4). Отметим, что органы управления двухуровневой муниципальной моде-
ли городской агломерацией могут формироваться способами, как характерными 
для одноуровневой модели (табл. 3), так и уникальными (табл. 4). Проектиров-
щик может выбрать наиболее подходящий способ из этих двух матриц.
Характеристика матрицы. Количество органов управления — 4. Количество 
субъектов формирования органов управления — 16 (8 вариантов, используемых 
для одноуровневой модели управления, а также 2 новых элемента и 6 новых ком-
бинаций). Количество вариантов: 6 х 17 х 10 х 16 = 16 320. Некоторые варианты 
взаимоисключающие. Например, если нет Управляющего, то можно предложить 
только 6 х 17 х 10 х 1 = 1 020 вариантов.
Особенности построения матрицы. В данном случае образуется второй уро-
вень управления: новое МО или переподчинение какому-либо прежнему МО. 
В табл. 4 показаны варианты при формировании нового МО «верхнего уровня». 
Варианты матрицы для одноуровневой модели также могут применяться при 
проектировании органов управления в двухуровневой муниципальной модели 
управления городской агломерацией. Поэтому проектировщику целесообразно 
применять сразу две матрицы (табл. 3, 4). 
Пример проектирования состава и способа формирования органов управле-
ния городской агломерации. Рассмотрим модель, выделенную ломаной линией и 
цветом (табл. 4): формирование Совета городской агломерации — только из де-
легатов от исполнительной власти МО. Администрация формируется решением 
Глав МО и Советов МО. Глава городской агломерации выбирается гражданами по 
представлению Глав МО (например, из их числа), а Управляющий — гражданами 
по представлению Советов МО (например, каждый Совет может выдвинуть свою 
кандидатуру). 
Морфологическая матрица для региональной модели управления город-
ской агломерацией. В России к региональной модели управления городской агло-
мерацией можно отнести три города федерального значения. Однако на практике 
в них применяются варианты скорее из вышеописанных матриц, чем из матрицы, 
предлагаемой далее. Вместе с тем в Челябинске реализуется модель совместного 
участия государства и местного самоуправления в выборе главы города, что по-
казывает возможность имплементации предлагаемых вариантов (табл. 5).
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Характеристика матрицы. Количество органов управления — 4. Количе-
ство субъектов формирования органов управления — 32 (состоит из вариантов, 
используемых в предыдущих двух случаях, и 16 новых элементов). Количество 
вариантов: 13 х 33 х 21 х 31 = 279 279. Отсутствие Управляющего снижает их ко-
личество до 9 009.
Особенности построения матрицы. Если в формировании органов управле-
ния городской агломерацией принимает участие государство, то появляется воз-
можность не создавать новое МО. Это объясняется тем, что функции Админи-
страции может взять на себя государственная организация. Варианты матриц для 
одноуровневой модели и для двухуровневой муниципальной модели также могут 
применяться при проектировании органов управления в региональной модели 
управления. Поэтому проектировщику целесообразно использовать сразу три 
матрицы (табл. 3, 4, 5). Особенность построения матрицы состоит в возможно-
сти не формировать Совет городской агломерации. Этот случай реализуется при 
управлении городской агломерацией через региональное министерство.
Пример проектирования состава и способа формирования органов управления 
городской агломерацией. Покажем пример управления городской агломерацией с 
участием регионального министерства. В данном случае Совет городской агло-
мерации не формируется. Далее нужно обратиться к морфологической матрице 
для двухуровневой муниципальной модели управления городской агломерацией 
(табл. 4). Администрация городской агломерации может формироваться совмест-
но Главой городской агломерации и Советами МО. Глава городской агломерации 
назначается государством. Управляющий городской агломерации отсутствует.
Морфологическая матрица для договорной модели управления городской 
агломерацией. В России к договорной модели управления городской агломераци-
ей относятся ассоциативная, организационно-хозяйственная и договорная фор-
мы межмуниципального сотрудничества. В матрице охарактеризована ассоциа-
тивная и организационно-хозяйственная формы межмуниципального сотрудни-
чества (табл. 6). 
Характеристика матрицы. Количество органов управления — 4. Коли-
чество субъектов формирования органов управления — 9 (комбинации из них 
можно строить в самой матрице). Количество вариантов: 11 х 16 х 9 х 9 = 14 256. 
При учете комбинаций число вариантов возрастет.
Особенности построения матрицы. Эта модель базируется на межмуници-
пальном сотрудничестве5. Названия органов управления в разных вариациях 
договорной модели могут различаться, несмотря на схожесть выполняемых ими 
функций. В данной модели подразумевается, что Глава городской агломерации 
одновременно исполняет функции председателя Совета и Управляющего. 
5 Как представляется, вопрос о включении в матрицу информации о вариантах учредителей 
организации межмуниципального сотрудничества, отношений между организациями межмуници-
пального сотрудничества, нескольких уровней управления целесообразно рассмотреть в отдельном 
исследовании.
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Также необходимо учитывать наличие возможности создания сразу несколь-
ких отдельных организаций межмуниципального сотрудничества в одной город-
ской агломерации. 
В матрице для некоторых субъектов формирования органов управления 
предусмотрено две строки. Это связано с тем, что они могут формировать органы 
как самостоятельно («Полностью/самостоятельно формирует…»), так совместно 
с иными субъектами («Участвует в формировании…»). 
Пример проектирования состава и способа формирования органов управле-
ния городской агломерацией. Рассмотрим пример формирования Ассоциации, 
согласно [Протокол расширенного заседания…, 2016]. Совет городской агло-
мерации формируется представителями МО от Глав МО и Советов МО, Адми-
нистрация городской агломерации — Главой городской агломерации, которого 
назначает Совет городской агломерации. В табл. 6 выбранный вариант отражен 
цветом.
Таким образом, разработанный инструмент для проектирования состава 
и способа формирования органов управления городской агломерацией в виде 
набора морфологических матриц проверен на работоспособность. В итоге был 
спроектирован ряд конкретных моделей управления агломерацией: модифика-
ция «Сильный мэр — Совет» для одноуровневой модели; авторская модифика-
ция  — для двухуровневой муниципальной модели; управление агломерацией 
через региональное министерство — для региональной модели; формирование 
Ассоциации — для договорной модели. Выполненное исследование позволяет ре-
комендовать предлагаемый инструмент к практическому применению. 
ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Одним из факторов динамичного развития городской агломерации является 
грамотное выстраивание ее системы управления. Состав и способ формирования 
органов управления городской агломерацией являются одними из важнейших 
элементов агломерационной системы управления. По результатам исследования 
предложена авторская разработка — инструмент для проектирования состава и 
способов формирования органов управления городской агломерацией в виде на-
бора морфологических матриц для: 1) одноуровневой модели управления город-
ской агломерацией; 2) двухуровневой муниципальной модели — формирование 
нового МО «верхнего уровня»; 3) региональной модели; 4) договорной модели 
управления городской агломерацией.
Для каждой из указанных матриц: приведена характеристика; сформулиро-
ваны особенности построения; представлены примеры генерации возможных 
вариантов состава и способов формирования органов управления в различных 
моделях управления городской агломерацией.
По нашей оценке, инструмент позволяет генерировать более 270 тыс. вари-
антов, отвечающих современному разнообразию институциональных условий, 
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изменениям баланса политических и иных интересов («центр — периферия»), на-
ционально-культурным особенностям территорий.
Необходимо отметить, что наиболее проработанными вариантами состава и 
способов формирования органов управления обладают одноуровневые и дого-
ворные модели. Это связано с тем, что одноуровневые модели являются аналогом 
муниципальных образований, а договорные — межмуниципального сотрудни-
чества, для которых разработка исследуемого вопроса ведется достаточно давно. 
Менее исследованы и более сложны варианты для двухуровневых муниципаль-
ных, региональных и смешанных моделей. 
Применение морфологических матриц представляет альтернативу перебору 
известных организационных графических схем, что сможет значительно облег-
чить работу государственных, муниципальных служащих и иных заинтересо-
ванных лиц при проектировании альтернативных вариантов систем управления 
городской агломерацией. Предлагаемый инструмент можно совершенствовать с 
учетом меняющихся институциональных условий и появления новых технологий 
государственного управления и муниципального менеджмента.
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